
 

 

 
บทที่ 2 

ประวัติความเปนมา แนวความคดิ และวิวัฒนาการ 
ของการตรวจคนเขาเมือง 

 สมัยโบราณจํานวนประชาชนของแตประเทศมีนอยทําใหมีการยายถ่ินท่ีอยูกันอยางเสรี
เพื่อหาทําเลที่เหมาะสมในการต้ังหลักแหลง ตอมาเม่ือมีประชาชนเพ่ิมข้ึน พื้นท่ีทํากินเร่ิมลดนอยลง 
การจับจองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมีเพิ่มข้ึน ทําใหรัฐบาลแตละประเทศจําเปนตองมีมาตรการทาง
กฎหมายเพ่ือควบคุมการอพยพยายถ่ินท่ีอยูของคนตางดาวเพื่อมิใหเดินทางเขามาอยูในประเทศของ
ตนโดยปราศจากการควบคุม 

ประวัติความเปนมาและวิวัฒนาการของการตรวจคนเขาเมืองของไทย 

 การตรวจคนเขาเมืองของประเทศไทยกําเนิดข้ึนมาในประเทศเปนคร้ังแรกแตเม่ือใดนั้น
ไมแนชัด แตเทาท่ีคนพบน้ันปรากฏวาในสมัยสุโขทัย พอขุนรามคําแหงมหาราชพระมหากษัตริย
ไทยผูมีความสามารถเปนอยางยิ่งท้ังในดานการรบ การปกครอง และอักษรศาสตร ไดดําเนิน
นโยบายตางประเทศอยางชาญฉลาดคือไดสรางสัมพันธไมตรีอันดีตอประเทศมองโกลที่ปกครอง
ประเทศจีนอยูในเวลานั้น ในสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกก็ไดมีชาวยุโรปชาติเดียว
ท่ีเขามาติดตอกับรัฐบาลไทย คือ ประเทศโปรตุเกส โดยอนุญาตใหเขามาต้ังสถานีการคาในประเทศ
ไทยและยังอนุญาตใหสรางโบสถทางคริสตศาสนาอีกดวย ในรัฐสมัยพระบาทสมเด็จ พระน่ังเกลา
เจาอยูหัวก็ไดมีการทําสนธิสัญญาไมตรีและการคากับประเทศอังกฤษ นับเปนสนธิสัญญาฉบับแรก
ท่ีรัฐบาลไทยทํากับชาวยุโรป โดยชาวยุโรปนั้นไดนําศาสนาคริสตเขามาเผยแพร รวมท้ังความเจริญ
ทางดานการศึกษา ดานการพิมพ ดานการแพทย เชน หมอบรัดเลยไดนําเอาวิชาการแพทยสมัยใหม
เขามาเผยแพร  ท่ี สําคัญท่ีสุดคือวิ ธีการปลูกฝปองกันไขทรพิษ  และการฉีดวัคซีนปองกัน
อหิวาตกโรค ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดมีการทําสนธิสัญญากับประเทศ
อังกฤษคือ สนธิสัญญาเบาร่ิง ถึงแมสนธิสัญญาฉบับนี้ประเทศไทยถูกบีบใหตองทําและถูกเอารัด
เอาเปรียบอยางมากแตก็มีความจําเปนท่ีตองทําเพื่อปองกันมิใหประเทศไทยตองตกเปนเมืองข้ึนของ
ประเทศอังกฤษ ในสนธิสัญญาฉบับนี้ก็ไดมีขอตกลงเกี่ยวกับการคาขายตาง ๆ ซ่ึงแสดงใหเห็นวาได
มีคนตางดาวจากประเทศตาง ๆ เขามาในประเทศไทยแลว ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว ก็ไดมีการพระราชทานบรรดาศักดิ์ใหแกคนตางดาว ท่ีเขามาทําประโยชนใหแกประเทศ
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ไทยอีกดวย (วิไลเลขา บุรณศิริ และสิริรัตน เรืองวงษวาร, 2532, หนา 37) แตในสมัยดังกลาวก็ยังไม
มีกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองมาบังคับใช ประเทศไทยเร่ิมมีกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง ต้ังแตใน
สมัยรัชกาลท่ี 6 ซ่ึงไดประกาศใชในระหวางชวงสงครามโลก คร้ังท่ี 1 โดยใชช่ือวา พระราชบัญญัติ
ลักษณะคนตางประเทศเขาเมือง  พุทธศักราช  2460 อันมีหลักการและเหตุผลในการตรา
พระราชบัญญัติฉบับดังกลาว โดยสรุปไดวา เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาวนั้นมีคนตางดาวเขามา
อาศัยอยูในประเทศไทยเปนจํานวนมาก บางคนไมสามารถประกอบอาชีพหรือมีปจจัยในการเล้ียงดู
ตนเองได ก็จะเที่ยวจรจัดเตร็ดเตรหรือกออาชญากรรมตาง ๆ เปนเหตุใหประชาชนและเจาหนาท่ี
ของรัฐไดรับความเดือดรอนประกอบกับรัฐบาลในนานาประเทศไดมีการบัญญัติการตรวจตรา
หนังสือเดินทางคนตางประเทศท่ีเดินทางไปข้ึน ณ เมืองทาของประเทศนั้น ๆ โดยเขมงวด และเมือง
ทาตางประเทศท่ีอยูติดกับราชอาณาจักรก็ไดกระทําการตรวจตราโดยเขมงวดกวดขัน ถาผูใดจะ
เดินทางจากราชอาณาจักรโดยมิไดมีตราเดินทาง ซ่ึง เจาพนักงานผูมีอํานาจในประเทศซ่ึงบุคคลผู
นั้นมีภูมิลําเนาอยูไดออกใหสําหรับตัวโดยถูกตองและโดยชอบแลว อาจจะไดรับความขัดของและ
เดือดรอนดวยประการตาง ๆ เชน อาจจะตองถูกกักไวในเรือไมใหข้ึนบก หรือข้ึนบกไปไดแลวก็
อาจจะถูกจับกุมไปกักขังไว ฉะนั้นเพื่อปองปญหาดังกลาวมิใหเกิดข้ึนกับประชาชนในประเทศของ
ตน จึงใหประชาชนท่ีประสงคจะเดินทางไปตางประเทศไปแสดงความจํานงขอรับหนังสือเดินทาง
ตอกระทรวงตางประเทศ แตถาจะไปเพียงเมืองตางประเทศท่ีใกลเคียงติดตอกับประเทศไทย ก็ให
ไปขอรับหนังสือเดินทางจากผูวาราชการจังหวัดหรือสมุหเทศาภิบาลในมณฑลที่ตนมีภูมิลําเนาอยู
นั้นนอกจากนั้นไดมีพระบรมราชโองการอีกฉบับหนึ่ง ซ่ึงประกาศเม่ือวันท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ.2460 
หามมิใหสตรีและเด็กเดินทางไปยังประเทศอังกฤษและประเทศในทะเลเมดิเตอรเรเนียน กับในเขต
นานน้ําท่ีมีการสงคราม 
 ตอมาในป พ.ศ.2463 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเดินทางเขาออกใน พระ
ราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2463 อันมีหลักการและเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติฉบับ
ดังกลาวโดยสรุปไดวา เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาวนั้นมีคนตางดาวท่ีไมสมควรเขามาอาศัยอยูใน
ประเทศไทยเปนจํานวนมาก จึงไดตราพระราชบัญญัติดังกลาวนี้เพื่อรักษาความสงบสุขของ
ประชาชน โดยมีสาระสําคัญของพระราชบัญญัติดังกลาวคือ บุคคลท่ีจะเดินทางเขาออกประเทศไทย 
โดยเฉพาะอยางยิ่งคนตางดาวนั้น ตองมีการตรวจตราเปนพิเศษเพื่อปองกันมิให คนตางดาวซ่ึงเปน
บุคคลไมพึงปรารถนาเขามาในประเทศไทย อีกท้ังเปนการปองกันประชาชนคนไทยมิใหถูกลอลวง
จากคนรายท่ีจะชักชวนออกนอกประเทศซ่ึงจะนําไปสูการคบหาสมาคมคนรายดังกลาว หรืออาจ
เปนเหตุใหผูท่ีชักชวนนั้นเปล่ียนแปลงสัญชาติโดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือประชาชนดังกลาวนั้น
อาจจะตกระกําลําบากหาท่ีพึ่งไมได 
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 พ.ศ.2470 ไดมีคนตางดาวสัญชาติตาง ๆ อพยพเขามาต้ังถ่ินฐานท่ีอยูประกอบอาชีพใน
ประเทศไทยมากข้ึน เปนการบีบค้ันใหคนไทยซ่ึงเปนเจาของประเทศตองประสบความยุงยาก
ลําบากในการประกอบอาชีพ ดังนั้น รัฐบาลไทยในขณะน้ันจึงจําตองกําหนดนโยบายการควบคุมกีด
กันและจํากัดสิทธิของคนตางดาวข้ึน โดยไดตราพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2470 ข้ึนคร้ังแรก
เม่ือวันท่ี 11 กรกฎาคม 2470 ซ่ึงมีหลักการและเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติดังกลาวคือ 
ในชวงเวลาดังกลาวนั้นประเทศไทยไดเห็นภัยท่ีเกิดจากคนตางดาวเขามาในประเทศไทยข้ึน ท้ังนี้ 
เนื่องจากวาหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 1 นั้น ประเทศจีนไดประสบความอดยากข้ึนคนจีนจึงไดอพยพ
เขามาประกอบอาชีพในประเทศไทยโดยทางเรือเปนอันมาก และทวีจํานวนข้ึนโดยรวดเร็ว และ
พรอม ๆ กันนั้น ก็ไดมีบุคคลบางจําพวกไดลอลวงหญิงและเด็กจีนเขามาคาประเวณีจํานวนมาก 
และการกระทําดังกลาวเปนการแพรโรครายและกระทบกระเทือนศีลธรรมอันดีของประเทศไทย 
ดวยเหตุนี้ ตอมาในป พ.ศ.2471 รัฐบาลไทยจึงไดตราพระราชบัญญัติคาหญิงและเด็กหญิง พ.ศ.2471 
ข้ึนบังคับใหใชดวย และเพื่อใหการบริหารราชการเกี่ยวกับการควบคุมตรวจตราคนตางดาวท่ีจะเขา
มาในประเทศไทยอยางมีประสิทธิภาพ รัฐบาลในขณะน้ันจึงไดต้ังกรมตรวจคนเขาเมืองข้ึนเปนคร้ัง
แรก เม่ือวันท่ี 1 ตุลาคม 2470 โดยสังกัดกระทรวงมหาดไทย ใหมีหนาท่ีเปนผูรับผิดชอบบริหาร
ราชการตามพระราชบัญญัติคนเขาเมืองและ พระราชบัญญัติคาหญิงและเด็ก และไดต้ังท่ีทําการ
ตรวจคนเขาเมืองข้ึนตามมณฑลจังหวัดและอําเภอชายแดนท่ีเปนชองทางเขาออกท่ัวประเทศไทย 
กรมตรวจคนเขาเมืองจึงเปนหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุมตรวจตราคนตางดาวเขาเมืองต้ังแต
นั้นเปนตนมา 
 พ.ศ.2474 ไดมีการตรา พระราชบัญญัติคนเขาเมืองแกไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2474 
 พ.ศ.2475 ไดมีการตรา พระราชบัญญัติคนเขาเมืองแกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2475
ประเทศไทยไดเปล่ียนแปลงการปกครองและฐานะการเงินของประเทศตกตํ่า รัฐบาลไดตัดทอน
งบประมาณรายจายของประเทศลง เปนเหตุใหกรมตํารวจคนเขาเมืองไดลดสถานภาพลงมาเปน 
กองตรวจคนเขาเมืองข้ึนตรงตอกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทยเม่ือเดือน พฤศจิกายน พ.ศ.2475 
(สํานักงานตรวจคนเขาเมือง, ออนไลน, 2553) 
 พ.ศ.2477 ไดมีการตราพระราชบัญญัติคนเขาเมืองแกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2477 พ.ศ.
2478 กองตรวจคนเขาเมืองไดยายท่ีทําการมาอยูถนนสาธรใต ปจจุบันเปนท่ีพักของขาราชการ
ตํารวจสถานีตํารวจนครบาลยานนาวา และเพิ่มดานตรวจคนเขาเมืองข้ึนทางภาคเหนือ ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต  
 พ.ศ.2480 ไดมีการตรา พระราชบัญญัติคนเขาเมืองแกไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2480 
 พ.ศ.2482 ไดมีการตรา พระราชบัญญัติคนเขาเมือง (ฉบับท่ี 2) พุทธศักราช 2482  
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 หลักการและเหตุผลท่ีไดมีการแกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2474 ฉบับ 
พ.ศ.2475 ฉบับ พ.ศ.2477 ฉบับ พ.ศ.2480 และฉบับ พ.ศ.2482 ก็เนื่องมาจากสถานการณ ระหวาง
ประเทศและเศรษฐกิจในระยะเวลาตอมาไดมีการเปล่ียนแปลง  จึงไดมีการแกไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติคนเขาเมืองฉบับดังกลาว เพื่อใหเหมาะสมกับสถานการณในแตละชวงเวลาดังกลาว 
 พ.ศ.2483 หลังจากสงครามโลกคร้ังท่ี 2 กรมตํารวจไดขอใชสถานทูตประเทศสหพันธ
สาธารณะรัฐเยอรมันซ่ึงอยูในความครอบครองของรัฐบาลเปนท่ีทําการกองตรวจคนเขาเมืองและได
ปรับสถานภาพพนักงานเจาหนาท่ีจากขาราชการพลเรือน เปนขาราชการตํารวจแตงเคร่ืองแบบ
พิเศษ ตามธรรมเนียมของอารยประเทศ  
 พ.ศ.2493 ไดมีการตรา พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พุทธศักราช 2493 หลักการและ
เหตุผลท่ีมีการตราพระราชบัญญัตินี้ก็เพื่อจัดการและควบคุมการเขามาของคนตางดาวใหดีและ
รัดกุมยิ่งข้ึน กับเพื่อควบคุมเจาของ ผูควบคุม และคนประจํายานพาหนะใหเปนระเบียบ อีกท้ังเปน
การเพ่ิมความรัดกุมในการท่ีจะควบคุมปองกันในการเขาเมืองของคนตางดาวซ่ึงยังมีชองทาง
หลีกเล่ียงพระราชบัญญัติคนเขาเมืองนี้อยูอยางมาก 
 พ.ศ.2497 ไดมีการตรา พระราชบัญญัติคนเขาเมืองแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2497 
หลักการและเหตุผลท่ีมีการตรา พระราชบัญญัตินี้ก็เพื่อควบคุมคุณสมบัติของคนตางดาวท่ีเขามาใน
ประเทศไทย เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาว คนตางดาวท่ีเขามาในประเทศไทยท้ังประเภทที่เปนคน
เขาเมือง และประเภทท่ีไมนับเปนคนเขาเมืองไดทวีมากข้ึนและไดประกอบอาชีพของคนตางดาว
ดังกลาวก็ไมเปนหลักฐานม่ันคง อาจเปนภาระของรัฐท่ีจะตองรับสงเคราะหใหคนตางดาวเหลานั้น
ตอไปอีกดวย ซ่ึงถาปลอยใหเวลาเนิ่นนานไปจะเปนผลเสียหายตอเศรษฐกิจของชาติและตอ
ประชาชนคนไทย จึงสมควรแกไข พระราชบัญญัติคนเขาเมืองกําหนดคุณสมบัติ และจํานวนคน
ตางดาวท่ีจะเขามาในประเทศไทยไวใหเปนการเหมาะสม 
 พ.ศ.2503 กองตรวจคนเขาเมืองไดยายท่ีทําการมาอยู ณ ท่ีทําการท่ีไดกอสรางใหม เม่ือ
วันท่ี 22 มิถุนายน 2503 ท่ีปากซอยพิพัฒน ซ่ึงตอมาเปนท่ีทําการของกองทะเบียนคนตางดาวและ
ภาษีอากร  
 พ.ศ.2508 ไดปรับปรุงสวนราชการและกําหนดหนาท่ีการงานของกองตรวจคนเขาเมือง
เปน 5 กองกํากับการ 13 แผนก และดานตรวจคนเขาเมืองสวนภูมิภาคอีก 58 แหง ตอมาเพิ่มศูนย
การส่ือสาร และดานตรวจคนเขาเมืองสวนภูมิภาคอีกบางแหง  
 พ.ศ.2517 กองตรวจคนเขาเมืองไดยายท่ีทําการมาอยูท่ีแหงใหม (ท่ีทําการในปจจุบัน) ท่ี
ซอยสวนพลูถนนสาธรใต เขตสาธร กรุงเทพฯ ซ่ึงท่ีทําการแหงใหมนี้ไดกอสรางบนท่ีดินของ
กรมธนารักษ มีเนื้อท่ี 4 ไร 2 งาน 54 ตารางวา ส้ินคากอสราง 26,842,990 บาท  
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 พ.ศ.2522 ไดมีการตราพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนฉบับท่ีใชจนถึง
กระท่ังปจจุบันนี้ โดยหลักการและเหตุผลในการตราพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากในปจจุบัน คนตาง
ดาวซ่ึงเขามาในประเทศไทยไดทวีจํานวนมากข้ึนเปนลําดับ พระราชบัญญัติฉบับกอนหนานี้ได
ประกาศใชมาเปนเวลานานแลว บทบัญญัติตาง ๆ ลาสมัย และไมเหมาะสมกับสถานการณใน
ปจจุบัน ดังนั้น เพื่อความม่ันคงปลอดภัยและเพื่อความสงบเรียบรอยของประชาชนและประเทศชาติ 
จึงจําเปนท่ีจะตองแกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองเสียใหม โดยกําหนดคุณสมบัติและ
จํานวนคนตางดาวซ่ึงจะเขามาในราชอาณาจักรไวใหเปนการเหมาะสม และสอดคลองกับ 
พระราชบัญญัติสัญชาติและกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของ ประกอบกับในปจจุบันนี้รัฐบาลมีนโยบายท่ี
จะสงเสริมและสนับสนุนการลงทุนในประเทศไทย จึงสมควรท่ีจะผอนคลายและอํานวยความ
สะดวกใหแกคนตางดาวท่ีประสงคจะเขามาลงทุนในประเทศไทยใหมากยิ่งข้ึน นอกจากนั้นยังไดมี
บทบัญญัติโทษสําหรับการกระทําผิดในบางกรณีเพื่อเปนการปองกันมิให คนตางดาวหลีกเล่ียงหรือ
หลบหนีเขามาในประเทศไทย และไดเพิ่มบทกําหนดโทษใหเหมาะสมกับสภาพในปจจุบัน รวมท้ัง
อัตราคาธรรมเนียมท่ีเรียกเก็บอยูในขณะนี้ยังอยูในอัตราต่ํา จึงสมควรปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียม
เสียใหมใหเหมาะสมยิ่งข้ึน 
 พ.ศ.2523 คณะกรรมการขาราชการตํารวจ ไดอนุมัติกําหนดตําแหนงขาราชการในสังกัด
กองตรวจคนเขาเมือง ตามคุณภาพและปริมาณงานไว โดยมีตําแหนง ขาราชการตํารวจรวมท้ังส้ิน 
1,049 ตําแหนง  
 พ.ศ.2530 คณะกรรมการขาราชการตํารวจ ไดอนุมัติกําหนดตําแหนงใหงานตรวจลงตรา
กองกํากับการ 2 กองตรวจคนเขาเมือง อีก 53 ตําแหนง และไดปรับปรุงแผนกตรวจพาหนะทาง
อากาศ กองกํากับการ2 กองตรวจคนเขาเมือง โดยยกเลิกตําแหนงเดิมท้ังหมด และกําหนดตําแหนง
ข้ึนใหมท้ังหมด 307 ตําแหนง  
 พ.ศ.2533 คณะกรรมการขาราชการตํารวจ ไดอนุมัติใหโอนกองกํากับการ 1 กองทะเบียน
คนตางดาว มีฐานะเทียบเทากองกํากับการ และอนุมัติใหปรับปรุงแผนกตรวจพาหนะทางอากาศ 
และงานตรวจลงตรา กองกํากับการ 2 กองตรวจคนเขาเมือง โดยกําหนดกลุมงานเรียกวา “ฝาย” 
(ไดแกฝายตรวจพาหนะทางอากาศ 1 และ 2) และงานเทียบเทาแผนก 18 งานเปนการช่ัวคราว 
จนกวาจะแกไขพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการ พ.ศ.2508 ใหถูกตองในภายหลัง โดยยกเลิก
ตําแหนงเดิมท้ังหมด 380 ตําแหนง และกําหนดตําแหนงใหมท้ังส้ิน 672 ตําแหนง  
 พ.ศ.2536 ไดปรับปรุงโครงสรางเปนหนวยงานระดับกองบัญชาการ โดยเรียกวา 
“สํานักงานตรวจคนเขาเมือง” ประกอบดวย 4 กองบังคับการ เพื่อใหการปฎิบัตงานของสํานักงาน
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ตรวจคนเขาเมืองเกิดประสิทธิภาพและ ประสิทธิผลสูงสุดตลอดจนสามารถรองรับและปฏิบัติงาน
ในลักษณะท่ีสอดประสานกับแนวนโยบายแหงรัฐ  
 พ.ศ.2548 ไดปรับปรุงโครงสราง ประกอบดวย 3 กองบังคับการ และ 6 หนวยงาน เพิ่ม
อัตราพนักงานเจาหนาท่ีเพื่อรองรับการเปดใหการบริการของทาอากาศยานสุวรรณภูมิ สนอง
นโยบายแหงรัฐ 
 พ .ศ .2552 ไดปรับโครงสรางใหมตามโครงสรางของสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
ประกอบดวย 8 กองบังคับการ และ 1 หนวยงาน เพื่อใหการปฎิบัติงานของพนักงานเจาหนาท่ีเกิด
ประสิทธิภาพและ ประสิทธิผลสูงสุด และปฎิบัติงานในลักษณะท่ีสอดประสานกับแนวนโยบาย 
แหงรัฐ  

แนวความคิดเกี่ยวกับระบบงานตรวจคนเขาเมือง 

 นานาอารยประเทศท้ังหลายตางก็เห็นความสําคัญของงานตรวจคนเขาเมืองนี้ ตางก็ได
พยายามหาระบบท่ีเหมาะสมกับปญหาและสภาพแวดลอม ท้ังทางดานเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองของประเทศตนมาใช และเพื่อเปนแนวทางในการศึกษาปญหาดานตรวจคนเขาเมือง ซ่ึง
โดยท่ัว ๆ ไปในโลกปจจุบันนี้ พอจะแยกออกเปนระบบใหญ ๆ ได 4 ระบบ (วานิช กุลมา, 2525, 
หนา 1) ดังนี้ คือ 

 1. กระทรวงตรวจคนเขาเมืองและพหุวัฒนธรรม ระบบนี้เปนระบบท่ีใชในประเทศ
ออสเตรเลีย จะเห็นไดวาประเทศออสเตรเลียใหความสําคัญเกี่ยวกับงานตรวจคนเขาเมืองนี้เปน
อยางมาก ถึงกับจัดต้ังหนวยงานระดับ “กระทรวง” ข้ึนมารับผิดชอบงานน้ี และการท่ีประเทศ
ออสเตรเลียไดจัดต้ังหนวยงานระดับกระทรวงมารับผิดชอบงานดานตรวจคนเขาเมือง การแปลง
สัญชาติและดูแลดานวัฒนธรรมตาง ๆ ก็เนื่องจากความจําเปนตามสภาวะส่ิงแวดลอมของประเทศ
ออสเตรเลีย เนื่องจากประเทศออสเตรเลียเปนประเทศท่ีมีพื้นท่ีกวางขวางใหญโตมาก คือ มีเนื้อท่ี
ท้ังหมดถึงประมาณ 2,967,877 ตารางไมล เม่ือเทียบกับเนื้อท่ีของประเทศไทยซ่ึงมีประมาณ 
198,455 ตารางไมล จะเห็นวาประเทศออสเตรเลียใหญกวาประเทศไทยประมาณ 15 เทา แตประเทศ
ไทยกับมีพลเมืองมากวาประเทศออสเตรเลีย ประเทศออสเตรเลียเปนประเทศท่ีเจริญแลว มีกิจการ
ดานอุตสาหกรรมมากมายหลายประเภท จึงทําใหเกิดปญหาแรงงานและประเทศออสเตรเลีย
ตองการใหชาวตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งจากยุโรปและอเมริกาเขาไปอยูในออสเตรเลียใหมาก
ยิ่งข้ึน แตก็กีดกันชาวตางประเทศจากเอเชียและแอฟริกา ความรูสึกนี้เร่ิม ผอนคลายลงมากเม่ือ
ประเทศออสเตรเลียตัดสินใจรับคนอพยพจากกลุมประเทศอินโดจีนเขาไปอยูในประเทศ
ออสเตรเลีย ทุก ๆ ป กระทรวงตรวจคนเขาเมืองและพหุวัฒนธรรม จะสงเจาหนาท่ีไปยังประเทศ
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ตาง ๆ โดยเฉพาะประเทศกรีซ อิตาลี สเปน เพื่อชักชวนใหคนพวกนี้เขาไปต้ังหลักแหลงทํามาหากิน
ในประเทศออสเตรเลีย 

 2. กรมตรวจคนเขาเมืองข้ึนกับกระทรวงมหาดไทย ระบบนี้เปนระบบท่ีใชกันมานาน 
เชน ในประเทศอังกฤษ สิงคโปร และมาเลเซีย เปนตน เปนระบบท่ีมอบหมายอํานาจเด็ดขาดในการ
พิจารณาใหคนตางดาวเขาเมืองหรือไมใหเขาเมือง และรวมท้ังการแปลงสัญชาติใหกับฝายบริหาร 
คือ กระทรวงมหาดไทย 
 3. กรมตรวจคนเขาเมืองข้ึนกับกระทรวงยุติธรรม ระบบนี้เปนระบบท่ีใชอยูในประเทศ
สหรัฐอเมริกา และประเทศฟลิปปนส สวนในประเทศญ่ีปุนนั้น งานตรวจคนเขาเมืองไมไดมี
สถานภาพเปน “กรม” (Department) เชนในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฟลิปปนส แต
ประเทศญ่ีปุนนั้นมีสถานภาพเพียง “กองบัญชาการ” (Bureau) แตข้ึนกับกระทรวงยุติธรรม
เชนเดียวกัน ระบบนี้เปนระบบท่ีมอบอํานาจเด็ดขาดดานการตรวจคนเขาเมืองและแปลงสัญชาติ
ใหแกฝายบริหาร แตมีความแตกตางกันตรงท่ีวา ระบบนี้เห็นวาการตรวจคนเขาเมืองและแปลง
สัญชาตินั้นเปนเร่ืองเกี่ยวกับการพิจารณาออกคําส่ัง หรือปฏิเสธมิใหคนตางดาวเขาเมือง หรือได
สัญชาติ แตคนตางดาวดังกลาวนั้นมีสิทธิท่ีจะปฏิเสธคําส่ังดังกลาว โดยระบบนี้มุงเนนไปถึงเร่ือง
ของความยุติธรรมระหวางคนตางดาวกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ีหรือออกคําส่ังนั้น ๆ ขอ
หนวยงานเดียว จึงตองมีระบบท่ีใหความเปนธรรมแกบุคคลท้ังสองฝายดวยระบบของกระบวนการ
ยุติธรรม 

 4. หนวยตรวจคนเขาเมืองข้ึนกับกรมตํารวจกระทรวงมหาดไทย ระบบนี้เปนระบบท่ีใช
อยูในหลายประเทศ อาทิเชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน อิตาลี อียิปต อินเดีย สาธารณรัฐจีน 
(ไตหวัน) เนปาล และประเทศไทย สวนมากหากเปนหนวยงานตรวจคนเขาเมืองข้ึนกับกรมตํารวจ
แลว จะมีสถานภาพระดับ “กองบัญชาการ” ระบบนี้เปนระบบที่ใหอํานาจเด็ดขาดในดาน ตรวจคน
เขาเมืองและการแปลงสัญชาติกับระบบน้ีเปนระบบท่ีใหอํานาจเด็ดขาดในดาน ตรวจคนเขาเมือง
และการแปลงสัญชาติกับฝายบริหารเชนเดียวกันเพียงแตใหหนวยของหนวยงานระดับรองลงมา คือ
ระบบกองบัญชาการ เปนหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยตรง โดยระดับกระทรวงเปนองคกรท่ี
กํากับดูแลในเร่ืองของนโยบายของรัฐในแตละชวงเวลาเทานั้น 
 จากท่ีกลาวมาแลวขางตน ระบบตรวจคนเขาเมืองท่ีใชกันอยูโดยทั่วไปนั้นพบวาหนาท่ี
ความรับผิดชอบของการตรวจคนเขาเมืองสวนใหญไมวาจะเปนประเทศใดก็คลาย ๆ กัน คือ มุงเนน
ในการรักษาความม่ันคงของชาติ ตลอดจนดูแลรักษาสิทธิประโยชนตาง ๆ ของประชาชนคนใน
ชาติของตน มิใหถูกรบกวนสิทธิอันพึงมีพึงไดดังกลาว จะแตกตางกันก็เฉพาะงานดานการออก 
หนังสือเดินทางธรรมดา (Passport) หรือของบุคคลท่ัว ๆ ไป จะมอบหมายใหกรมตรวจคนเขาเมือง



 

 

15 

หรือกองบัญชาการตรวจคนเขาเมืองเปนผูรับผิดชอบ ซ่ึงไมเหมือนกับประเทศไทยซ่ึงมอบหมายให
กระทรวงการตางประเทศรับผิดชอบ แตตางประเทศสวนใหญกระทรวงตางประเทศจะรับผิดชอบ
ในเฉพาะการออกหนังสือเดินทางราชการ (Official passport) และหนังสือเดินทางทูต (Diplomatic 
passport) เทานั้น ตามระบบของตางประเทศหนวยงานที่ออกหนังสือเดินทางกับหนวยงานท่ี
รับผิดชอบในการตรวจหนังสือเดินทางเปนหนวยงานเดียวกัน จึงปองกันการ ปลอมแปลงหนังสือ
เดินทางไดมาก 

แนวความคิดเกี่ยวกับการอพยพยายถ่ิน 

 การอพยพยายถ่ินเปนปรากฏการณท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในประเทศจากชนบทสูเมือง และการ
อพยพยายถ่ินขามแดนระหวางประเทศท่ีมีท้ังชอบและไมชอบดวยกฎหมาย (พิชิต พิทักษเทพสมบัติ 
และอภิชาติ จํารัสฤทธิรงค, 2536, หนา 18-19) การเดินทางเขาหรือออกประเทศของ คนไทยหรือคน
สัญชาติอ่ืน โดยอาจจะมีวัตถุประสงค ในการเดินทางท่ีแตกตางกันไป เชน เพื่อการทองเท่ียว เพื่อ
ติดตอธุรกิจ เพื่อหางานทํา เพื่อเยี่ยมญาติ ฯลฯ การเดินทางเขามาในประเทศไทยโดยชอบดวย
กฎหมาย ตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 นอกจากนี้ยังมีกฎหมายท่ีเกี่ยวของ
เชน กฎหมายแรงงาน กฎหมายเกี่ยวกับภาษี เปนตน สวนท่ีไมชอบดวยกฎหมายก็คือ การหลบหนี
เขาเมือง สาเหตุหรือมูลเหตุปจจัยท่ีสนับสนุนใหมีการอพยพยายถ่ินของประชากรทั้งภายในประเทศ
และขามแดนระหวางประเทศซ่ึงพอสรุปได ดังนี้ 
 1. ปจจัยดึงดูดจากภายในประเทศ (Pull factors)  

 ซ่ึงมีสวนจูงใจใหคนตองการยายไปอยูในถ่ินนั้น มีลักษณะทางบวก ดังนี้ 
  1.1 การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในประเทศไทย  
  ประเทศไทยมีความเจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจอยางรวดเร็วประสบความสําเร็จใน
การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเชิงถาวรวัตถุ ดานการส่ือสาร สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และ
เงินตรามวลรวมจากรายไดประชาชาติท่ีเพิ่มข้ึนในชวงสองทศวรรษท่ีผานมา และกําลังอยูใน
สถานการณขับเคล่ือนไปสูการเปนประเทศอุตสาหกรรมท่ีทดแทนการนําเขา (Import-substitution) 
มาเปนการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือการสงออก (Export-led growth) เปนผลใหเกิดการขยายตัว
ทางดานเศรษฐกิจในอัตราเรงท่ีสูงข้ึนติดตอกัน ในปจจุบันนโยบายของรัฐบาลในดานเศรษฐกิจมี
การเปดตัวออกสูระบบเศรษฐกิจโลกมากข้ึน (Internationalization) โดยรัฐบาลดําเนินการผอนปรน
มาตรการทางการลงทุนและการเงิน เพื่อสงเสริมใหมีการเคล่ือนยายทุนอยางเสรี ตลาดมีการ
ขยายตัว ประกอบกับนโยบายกระจายการลงทุนและการจางงานมากข้ึน (วรวิทย เจริญเลิศ, 2539, 
หนา 26-28)  
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  1.2 ภาวะการขาดแคลนแรงงาน 
  ภาวะการขาดแคลนแรงงานนั้นเทาท่ีมีการวิเคราะหสามารถแยกสาเหตุของปญหา

ดังกลาว มีดังนี้ คือ 
   1.2.1 การเปล่ียนแปลงทางดานโครงสรางประชากรไทย ซ่ึงมีประชากรวัยแรงงาน
ลดลง ขณะท่ีการผลิตในระบบเศรษฐกิจท่ีกําลังขยายตัว ยังเนนการผลิตแบบใชแรงงานหนาแนน 
(Labor intensive) (อุดมศักดิ์ อัศวรางกูร, 2541, หนา 27) 
   1.2.2 มีการขาดแคลนแรงงานไรฝมือบางประเภท เนื่องจากมีการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจสูภูมิภาคทําใหแรงงานท่ีจะเขามาขายแรงงานในเมืองหลวงหรือเขตอุสากรรมนอยลง 
   1.2.3 การไปทํางานตางประเทศ ทําใหขาดแคลนแรงงานในประเทศ 
   1.2.4 ความสัมพันธสวนบุคคลของประชาชนท้ังสองประเทศโดยเฉพาะประเทศท่ี
มีชายแดนติดกับประเทศไทย ซ่ึงมีความสัมพันธใกลชิดจึงเปนการงายดายท่ีจะหลบหนีเขามา
ทํางานในประเทศไทย 
 2. ปจจัยผลักดันจากนอกประเทศ (Push factors) ท่ีเกิดในถ่ินท่ีอยูเดิมมักจะเปนปจจัย
ในทางลบท่ีทําใหคนตองการยายออกไปหาถ่ินท่ีอยูใหม เชน 
  2.1 ระบอบการเมืองการปกครอง ระบอบการเมืองการปกครองของประเทศเพื่อน
บาน เชน ลาว กัมพูชา และพมา หลังจากไดรับเอกราชจากการเปนอาณานิคมของฝร่ังเศสและ
อังกฤษก็ไดมีการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองเปนแบบสังคมนิยม ปกครองโดยรัฐบาล ทหาร มี
การผูกขาดทางอํานาจ จํากัดสิทธิ ทําใหมีความขัดแยงทางการเมืองภายในประเทศ ทําใหเกิดการ
ประทวงสูรบ และปราบปรามกันอยูเนือง ๆ เกิดความไมสงบตาง ๆ ประกอบกับการปกครองระบบ
เผด็จการ ทําใหประชนชนในประเทศเกิดความไมม่ันคง แสวงหาเสรีภาพและความเปนอยูท่ีดีกวา 
เห็นไดชัดเจนในประเทศกัมพูชาและพมา โดยเฉพาะการปกครองของประเทศพมาท่ีสงผลใหชาว
พมาตองหลบหนีเขามาในประเทศเปนอันมาก 
  2.2 ภาวะเศรษฐกิจในประเทศเพื่อนบาน จากนโยบายการเปดประเทศไปสูระบบ
เศรษฐกิจแบบทุนนิยม ประกอบกับยังไมมีความสงบจากการปราบปรามชนกลุมนอยตามแนว
ชายแดน เชน ประเทศพมา ทําใหประชาชนไมมีท่ีดินทํากิน รายไดไมเพียงพอตอการยังชีพ ประชาชน
วางงาน มีการเกณฑแรงงานไปสรางถนนและทางรถไฟ รวมท้ังไปเปนทหารเพื่อปราบปรามชน
กลุมนอย มีการละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยเฉพาะอยางยิ่งกับชนกลุมนอย ทําใหถูกตอตานจากประเทศ
ตาง ๆ ท้ังในยุโรปและอเมริกาในรูปแบบของการยุติหรือชะลอความสัมพันธทางการคา ทําให
สภาพเศรษฐกิจในประเทศตกตํ่า ประชาชนมีรายไดไมเพียงพอตอการดํารงชีพ จึงทําใหมีแรงงาน
หล่ังไหลเขามาทํางานในประเทศไทยซ่ึงมีภาวะเศรษฐกิจท่ีดีกวา 
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แนวความคิดเกี่ยวกับการอนุญาตใหเขาเมือง 

 ดวยเหตุท่ีการเขาเมืองและพํานักอาศัยของคนตางดาวนั้นข้ึนอยูกับอํานาจอธิปไตยของรัฐ
เจาของดินแดน รัฐมีอํานาจอยางสมบูรณท่ีจะอนุญาตหรือไมอนุญาตใหคนตางดาวเขามาภายใน
ราชอาณาจักรได ในการที่รัฐอนุญาตใหคนตางดาวเขามาในราชอาณาจักรแลว รัฐดินแดนยอมมี
อํานาจท่ีจะตรากฎหมายควบคุมการเขาเมืองของคนตางดาวไดอยางเต็มท่ี การเขาเมืองของคนตาง
ดาวจึงเปนไปตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองของรัฐนั้น ๆ ซ่ึงเปนกฎหมายภายในมิใชกฎหมาย
ระหวางประเทศ (สุจินต ชัยมงคลานนท, 2517, หนา 3) 
 จะเห็นไดวาอํานาจอธิปไตยในเร่ืองของการอนุญาตใหคนตางดาวเขามาในราชอาณาจักร
นั้นไดถูกแสดงออกมาอยางเปนรูปธรรมในรูปของกฎเกณฑเร่ืองตาง ๆ ในกฎหมายคนเขาเมือง เชน 
การกําหนดถ่ินท่ีอยูของคนตางดาว อํานาจในการกักตัว ควบคุมไวและผลักดันสงคนตางดาวออก
นอกประเทศ เปนตน อํานาจเหลานี้หาไดข้ึนอยูกับกฎหมายตางประเทศท่ี คนตางดาวผูนั้นถือ
สัญชาติอยู และไมข้ึนอยูกับกฎหมายระหวางประเทศ เวนแตจะมีการทําสนธิสัญญาทวิภาคีตกลง
กันไวเปนอยางอ่ืน วัตถุประสงคของคนตางดาวท่ีเดินทางเขามาในประเทศไทย สามารถจําแนก
ออกเปนประเภทใหญ ๆ ไดดังนี้ 
 1. คนตางดาวท่ีเขามาโดยถูกตองตามกฎหมาย 
   1.1 คนตางดาวท่ีเขามาในประเทศไทยเปนการช่ัวคราว 
    1.1.1 ประเภทนักทองเท่ียว (Tourist) และคนเดินทางผาน (Transit)  

    คนตางดาวท่ีเขามาในประเทศไทยเปนการช่ัวคราวประเภทน้ีตามปกติจะเขามา
พักเพื่อการทองเท่ียวในระยะส้ัน ๆ จะอนุญาตใหคนตางดาวท่ีเดินทางเขามาในประเภทนักทองเท่ียว 
แบงเปน 2 กรณี คือ กรณีเปนบุคคลสัญชาติยกเวนไมตองขอ วีซา สามารถเขามาใน ประเทศไทย 
เรียกวาประเทศท่ีไดรับ ผ.30 คือสามารถเขามาและอยูในประเทศไทยได 30 วัน โดยไดตองขอวีซา
เขามา แตหากบุคคลสัญชาติเหลานี้ขอวีซานักทองเท่ียว (Tourist visa) เขามาดวย เจาหนาท่ีตรวจคน
เขาเมืองจะตรวจอนุญาตใหอยูในประเทศไทยได 60 วัน สวนกรณีเปนบุคคลสัญชาติท่ีตองขอวีซา
เขามาในประเทศไทย เม่ือบุคคลดังกลาวมีวีซานักทองเท่ียว เขามา เจาหนาท่ีตรวจคนเขาเมืองจะ
ตรวจอนุญาตใหอยูในประเทศไทยได 30 วัน นอกจากนี้ยังมีกรณีประเทศท่ีรัฐบาลไทยกําหนดให
สามารถมาขอวีซาได ณ ดานตรวจคนเขาเมืองภายในประเทศ ซ่ึงเรียกวา Visa on arrival ซ่ึงจะ
อนุญาตใหอยูในประเทศไทยได 15 วัน 
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    1.1.2 ประเภทคนอยูช่ัวคราว (Non-immigrant)  
    คนตางดาวท่ีเดินทางเขามาในประเทศไทยในประเภทนี้ ตามปกติจะเดิน

ทางเขามาประเทศไทยเพ่ือวัตถุประสงคในการประกอบธุรกิจ ปฏิบัติหนาท่ีราชการ การศึกษาวิจัย 
หรือมาอยูกับครอบครัว จะไดรับอนุญาตใหอยูในประเทศไทย 90 วัน แตหากคนตางดาวไดรับการ
ตรวจลงตรา (Visa) โดยมีรหัส A กํากับตอทายการตรวจลงตราประเภทคนอยูช่ัวคราวตาม
วัตถุประสงคท่ีเดินทางเขามา หมายความวา คนตางดาวผูนั้นจะไดรับอนุญาตใหเขามาและอยูใน
ประเทศไทยเปนเวลา 1 ป นับแตวันท่ีเดินทางเขามาในประเทศไทย (สํานักงานตรวจคนเขาเมือง, 
2537, หนา 178) 
   1.2 การเขามามีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทย (Immigrant)  

   คนตางดาวท่ีมีความประสงคจะขอต้ังถ่ินฐานอยูในประเทศไทยเปนการถาวร 
จะตองยื่นคํารองขอมีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทยตอคณะกรรมการพิจารณาคนเขาเมือง ท้ังนี้ การ
พิจารณาอนุญาตเปนอํานาจของคณะกรรมการดังกลาว คนตางดาวท่ีขอมีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทย 
แบงไดเปน 2 ประเภท คือ  
    1.2.1 ภายในกําหนดจํานวนคนตางดาวซ่ึงจะเขามามีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทย
เปนรายป ซ่ึงตาม พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 มาตรา 40 ใหรัฐมนตรีโดยอนุมัติคณะ 
รัฐมนตรีมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดจํานวนคนตางดาว ซ่ึงจะมีถ่ินท่ีอยูใน
ประเทศไทยเปนรายป แตมิใหเกินประเทศละหน่ึงรอยคนตอป และสําหรับคนไรสัญชาติมิใหเกิน
หาสิบคนตอป และบรรดาอาณานิคมของประเทศหน่ึงรวมกันหรือแตละอาณาจักรซ่ึงมีการปกครอง
ตนเองใหถือเปนประเทศหนึ่ง โดยคนตางดาวท่ีมีความประสงคจะเขามามีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทย
นั้น จะยื่นและรับเร่ืองไดตอเม่ือไดมีการประกาศกําหนดจํานวนคนตางดาวของสํานักงานตรวจคน
เขาเมือง และประกาศระยะเวลาเปด-ปด การรับคําขอ (ตม.9) คนตางดาวจะตองเปนผูท่ีเดินทางเขา
มาโดยไดรับการตรวจลงตราประเภทคนอยูช่ัวคราวและไดรับอนุญาตใหอยูช่ัวคราวระยะยาว
ติดตอกันไมนอยกวา 3 ป การยื่นคําขอดังกลาวนั้นสามารถยื่นไดท่ีสํานักงานตรวจคนเขาเมือง ดาน
ตรวจคนเขาเมืองท่ัวประเทศ และสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลไทยในตางประเทศ โดยยื่น
คําขอตาม แบบ ตม.9 เม่ือสํานักงานตรวจคนเขาเมืองไดรับคําขอดังกลาวแลวก็จะนําเสนอ
คณะกรรมการพิจารณาคนเขาเมืองพิจารณา ถามีมติอนุญาตก็จะสงเร่ืองไปใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป 
    1.2.2 นอกกําหนดจํานวนคนตางดาวซ่ึงจะเขามามีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทยเปน
รายป (Non-quota immigrant) พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 ไดกําหนดใหคนตางดาวท่ีมี
ความประสงคจะมีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทยจะตองมีลักษณะและคุณสมบัติตาง ๆ เชน เคยเขามามีถ่ิน
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ท่ีอยูในประเทศไทยแลว และไดกลับเขามาภายในหนึ่งปนับแตวันท่ีพนักงานเจาหนาท่ีทําหลักฐาน
การแจงออกไปนอกประเทศไทยและไมเปนผูมีลักษณะตองหามหรือหากเดินทางกลับเขามาเกิน
กวาหนึ่งป เม่ือคณะกรรมการพิจารณาคนเขาเมืองพิจารณาแลวเห็นวา คนตางดาวผูนั้นมีเหตุผลและ
ขอแกตัวอันสมควร ท้ังไมเปนผูมีลักษณะตองหามก็จะพิจารณาอนุญาตใหคนตางดาวผูนั้นมีถ่ินท่ี
อยูในประเทศไทยตอไปโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีก็ได หรือเปนหญิงซ่ึงมีสัญชาติไทยโดย
การเกิดและไดสละสัญชาติไทยในกรณีท่ีไดสมรสกับคนตางดาว หรือเปนบุตรซ่ึงยังไมบรรลุนิติ
ภาวะของหญิงซ่ึงมีสัญชาติไทยโดยการเกิดไมวาหญิงนั้นจะสละสัญชาติไทยในกรณีท่ีไดสมรสกับ
คนตางดาวหรือไมก็ตาม หรือเปนบุตรของบิดามารดาซ่ึงเปนคนตางดาวท่ีเกิดในระหวางเวลาท่ี
มารดาออกไปนอกประเทศไทยโดยหลักฐานการแจงออกไปนอกประเทศไทยเพ่ือกลับเขามาอีก
และเม่ือเดินทางเขามาในราชอาณาจักรพรอมกับบิดาหรือมารดา ซ่ึงกลับเขามาอีกภายในเวลาท่ี
กําหนดตามหลักฐานการแจงออกและบุตรนั้นอายุยังไมเกินหนึ่งป หรือเปนคนตางดาวท่ีนําเงินตรา
ตางประเทศเขามาลงทุนในประเทศไทยเปนจํานวนไมนอยกวา สิบลานบาทเม่ือคณะกรรมการ
พิจารณาคนเขาเมืองเห็นวาไมเปนการฝาฝน พระราชบัญญัติคนเขาเมืองและโดยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรีจะอนุญาตใหผูนั้นมีถ่ินท่ีอยูในกรณีนี้ไดเชนกัน แตในกรณีท่ีนําเงินตราตางประเทศมา
ลงทุนนี้ในแตละปจะเกินกวารอยละหาของจํานวนคนตางดาวท่ีเขามามีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทย
ภายในกําหนดจํานวนของปนั้น ๆ มิได 
  2. คนตางดาวท่ีเขามาโดยผิดกฎหมาย  
  คนตางดาวท่ีเขามาโดยผิดกฎหมาย หมายถึง คนตางดาวท่ีเดินทางเขามาในประเทศ
ไทย โดยไมเดินทางเขามาตามชองทางดานตรวจคนเขาเมือง เขตทา สถานี หรือทองท่ีตาม
กําหนดเวลาตามท่ีรัฐมนตรีไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา และหมายความรวมถึง คนตางดาวท่ีไม
มีหนังสือเดินทางหรือเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางอันถูกตองและยังสมบูรณอยู หรือมีแตไมได
รับการตรวจลงตรา (Visa) ในหนังสือเดินทางหรือเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางจากสถานทูตหรือ
สถานกงสุลไทยในตางประเทศหรือจากกระทรวงการตางประเทศ เวนแตกรณีท่ีไมตองมีการตรวจ
ลงตราสําหรับคนตางดาวบางประเภทเปนกรณีพิเศษ 

แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมพฤติการณคนตางดาว 

 หากพิจารณากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับคนตางดาวไมวาจะเปนพระราชบัญญัติการจด
ทะเบียนคนตางดาว พ.ศ.2493 พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 เปนตน ตางไดกําหนด
ความหมายของคนตางดาวไปในแนวทางเดียวกันวา คนตางดาว หมายถึง บุคคลธรรมดาท่ีไมมี
สัญชาติไทย พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 ไดนิยามคําวา “คนเขาเมือง” ไววา หมายถึง คน
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ตางดาวซ่ึงเขามาในราชอาณาจักร แตหากพิจารณาเง่ือนไขตาง ๆ ท่ีกําหนดไวในกฎหมายดังกลาว
แลว อาจใหความหมายไดวา “คนตางดาวท่ีเขาเมืองมาโดยไดรับอนุญาตตามกฎหมายวาดวยคนเขา
เมืองทุกประเภท ไมวาจะมีวัตถุประสงคในการเขาเมืองเพื่อมีถ่ินท่ีอยูถาวรในประเทศไทยหรือไม” 
แตในทางปฏิบัติของสํานักงานตรวจคนเขาเมือง คําวา “คนเขาเมือง” หมายถึง “คนตางดาวท่ีมีถ่ินท่ี
อยูในราชอาณาจักร กลาวคือ คนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหเขาเมืองตามมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติ 
คนเขาเมือง พ.ศ.2522”  
 จากนโยบายเสรีดานการเปดโอกาสใหคนตางดาวเขามาในประเทศไทยทําใหตองประสบ
ปญหาคนตางดาวอพยพ หรือเดินทางเขามาต้ังถ่ินฐาน หรือเขามาพํานักช่ัวคราวมาโดยตลอด สวน
ใหญมาจากประเทศเพื่อนบานท่ีมีอาณาเขตติดตอกับประเทศไทยเพื่อหลบหนีภัยการเมือง และภัย
สงคราม นอกจากน้ียังมีคนตางดาวอีกสวนหนึ่งเขามาตั้งถ่ินฐานเพื่อประกอบอาชีพในสาขาตาง ๆ 
และโดยเฉพาะอยางยิ่งจากนโยบายสงเสริมการทองเท่ียวของรัฐบาลต้ังแต พ.ศ.2541 เปนตนมาทํา
ใหมีคนตางดาวเขามาในประเทศไทยจํานวนมาก แตในการเดินทางของคนตางดาวกลุมดังกลาว
ยอมมีการแอบแฝง ไมวาจะเดินทางเขามาโดยถูกตองตามกฎหมายในรูปแบบของนักทองเท่ียวหรือ
แบบใด ๆ รวมทั้งคนตางดาวท่ีลักลอบหลบหนีเขาเมืองหรือผูอพยพจนอาจทําใหเกิดปญหาท่ีมี
ผลกระทบตอประเทศหลายดาน 
 ตามหลักความคิดพื้นฐานของกฎหมายคนเขาเมืองนั้น สัญชาติเปนส่ิงผูกพันทางกฎหมาย
ระหวางประชาชนกับรัฐ มีผลใหเกิดสิทธิและหนาท่ี ท้ังแกรัฐและแกประชาชนตามกฎหมาย โดย
รัฐมีสิทธิท่ีจะกําหนดวาภายใตกฎหมายของตน บุคคลใดคือคนสัญชาติตน อีกท้ังควบคุมดูแลใหคน
สัญชาติของตนประพฤติปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย ใหความคุมครองคนสัญชาติของตนท้ังอยู
ในประเทศและตางประเทศ มีสิทธิท่ีจะปฏิเสธการสงมอบคนสัญชาติของตนใหกับรัฐอ่ืนขอใหสง
ตัวไปดําเนินคดีในตางประเทศ ในขณะเดียวกัน รัฐก็มีหนาท่ีควบคุมดูแลและดําเนินการใหคน
สัญชาติของตนมีสิทธิ และเสรีภาพตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ปองกันมิให คนสัญชาติของตน
กระทําการอันมิชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐอ่ืน หากมีการกระทําผิดก็
จะตองลงโทษคนสัญชาติของตน อีกท้ังยังมีหนาท่ีใหความคุมครองดูแลคนสัญชาติของประเทศอ่ืน
ท่ีเขามาพํานักอยูในรัฐตนโดยชอบดวยกฎหมายสวนบุคคลท่ีมีสัญชาติโดยการเกิด หรือสัญชาติ
ภายหลังการเกิด มีหนาท่ีในการปองกันประเทศ หนาท่ีรับราชการทหาร หนาท่ีเสียภาษีอากร เปน
ตน 
 คนตางดาว คือ คนท่ีมิใชคนสัญชาติของรัฐ การที่รัฐหนึ่งอนุญาตใหคนสัญชาติของรัฐอ่ืน
เขาประเทศไดนั้น มีหลักปฏิบัติอยู 4 ประการ คือ  
  (1) รัฐยอมรับใหคนตางชาติทุกคนเขาประเทศโดยไมมีเง่ือนไขใด ๆ หรือ 
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  (2) รัฐยอมรับใหคนตางชาติทุกคนเขาประเทศ โดยเง่ือนไขวารัฐมีสิทธิใหคนตางดาว
บางชนิดบางคน เชน คนติดยาเสพติด คนเปนโรคติดตอรายแรง เปนตน ออกนอกประเทศได หรือ 
  (3) รัฐยอมใหคนตางชาติเขาประเทศโดยกําหนดเง่ือนไขในการเขาประเทศไว หรือ 
  (4) รัฐยอมรับใหคนตางชาติทุกคนเขาประเทศ โดยรัฐมีสิทธิที่จะเนรเทศ คนตางชาติ
ตามความพอใจ 

  ในการสํารวจกฎหมายวาดวยการเขาเมืองพบวา รัฐยอมรับหลักปฏิบัติขอ 2 ขอ 3 และ
ขอ 4 แตไมปรากฏวามีรัฐใดยอมรับหลักปฏิบัติขอ 1 โดยในหลักการรัฐมีเอกราชและอธิปไตยท่ีจะ
รับหรือไมรับคนตางชาติโดยมีเง่ือนไขใด ๆ ได แตท้ังนี้จะตองไมเปนการเลือกปฏิบัติและข้ึนอยูกับ
หลักการปฏิบัติตางตอบแทน (Principle of reciprocity)  

  เปนท่ียอมรับกันวาปจจุบันนี้บรรดาประเทศตาง ๆ ในโลกท้ังท่ีเปนสมาชิกองคการ
สหประชาชาติและไมไดเปนสมาชิกขององคการสหประชาชาติ ลวนแตกําหนดลักษณะคนตางดาว
ท่ีตองหามมิใหเขามาในประเทศของตนท้ังส้ิน ซ่ึงตามหลักวิถีแหงนโยบายการตรวจคนเขาเมือง
สากล (Trends of immigration policy) จึงอยูในหลักการการจํากัดสิทธิคนตางดาวบางจําพวก 
(Qualitative restriction of immigration) โดยกําหนดลักษณะตองหามของคนตางดาวท่ีประเทศของ
ตนไมตองการไวในกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง (เทพย ธีรจันทรานนท, 2515, หนา 77) 
  ภารกิจดานการตรวจคนเขาเมือง นับวาเปนภารกิจท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุด อยางหน่ึง 
มีความเกี่ยวของโดยตรงกับอุตสาหกรรมการทองเท่ียวของประเทศ การลงทุนภายในประเทศรวม
ตลอดท้ังความปลอดภัยของประเทศชาติดวย เจาหนาท่ีตรวจคนเขาเมืองเปรียบเสมือนเปนยามเฝา
บาน ใครจะเขาใครจะออกจากบานยามจะตองรูและควรจะตองรูไปถึงวา ผูมาเยือนนั้นจะมาดีหรือ
มาราย หากรูวาเปนผูมาดีจะนําผลประโยชนมาใหเจาบานซ่ึงเปนนายของยาม ยามจะตองอํานวย
ความสะดวกเปนประตูบานใหดวยความรวดเร็วและนอบนอม ในกรณีสงสัยวาจะมารายก็ไมใหเขา
บาน หรือเม่ือเขาไปในบานแลว หากไปทํารายเจาบานหรือญาติพี่นองของเจาบาน ยามในฐานะผูรับ
ใชนายจางผูซ่ือสัตยก็จะขัดขวางไมยอมใหผูนั้นออกจากบานจนกวาจะไดดําเนินการทางกฎหมาย
แกผูนั้นเสียกอน ดังนั้นในปจจุบันอาจกลาวไดวาไมมีประเทศใดในโลกหามคนตางดาวเขาเมือง
โดยเด็ดขาด และในขณะเดียวกันก็ไมมีประเทศใดท่ีปลอยใหคนตางดาวเขาเมืองโดยไมมีการ
ควบคุม 
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แนวความคิดเกี่ยวกับหลักสิทธิในการเขาเมือง 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 4 ไดบัญญัติรับรองสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลไววา “ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิและเสรีภาพของบุคคลยอมไดรับการคุม 
ครอง” มีการแบงสิทธิและเสรีภาพออกเปน “สิทธิมนุษยชน” และ “สิทธิพลเมือง”  

 “สิทธิมนุษยชน” เปนสิทธิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดใหความคุมครองบุคคล ทุก
คนโดยมิไดแบงแยกวาบุคคลนั้นเปนคนสัญชาติใด เช้ือชาติใด นับถือศาสนาหรือใชภาษาใด สิทธิ
มนุษยชนเปนคุณลักษณะประจําตัวของมนุษยทุกคน เชน สิทธิ และเสรีภาพในชีวิต รางกาย 
ทรัพยสิน การเดินทาง และการนับถือศาสนา ความเปนพลเมืองของรัฐใดเกิดจากการไดรับสัญชาติ
นั้น จึงเปนเหตุใหคนของรัฐมีสิทธิพลเมือง คนชาติสามารถยกข้ึนอางตอรัฐไดแตคนตางดาวไม
สามารถยกข้ึนอางตอรัฐอ่ืนได และสิทธิในการเขาเมืองถือเปนสิทธิพลเมือง ดังนั้นคนชาติจึงมีสิทธิ
เด็ดขาดในการเดินทางเขาเมืองและไมถูกเนรเทศ ในทางตรงขามสิทธิในการเขาเมืองของคนตาง
ดาวจะดอยกวาสิทธิในการเขาเมืองของคนของรัฐหรือคนชาติ ท้ังนี้ตองเปนไปตามกฎหมายของรัฐ
นั้น ๆ รัฐมีอํานาจท่ีจะรับหรือไมรับคนตางดาวเขามาในราชอาณาจักรโดยมีหรือไมมีเง่ือนไขใดๆก็
ได แตจะตองไมเปนการเลือกปฏิบัติ รวมท้ังมีอํานาจในการเนรเทศคนตางดาวไดเม่ือมีความจําเปน
เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

 แมวารัฐจะมีอํานาจจํากัดสิทธิตางๆของประชาชนท่ีอาศัยอยูในรัฐ โดยเฉพาะสิทธิของ
คนตางดาวจะมีขอบเขตเพียงใดก็ตาม แตสิทธิข้ันพื้นฐาน หรือสิทธิมนุษยชน ซ่ึงเปนสิทธิท่ีติดตัว
มนุษยทุกคน รัฐไมอาจยกเลิก เพิกถอนได จะตองไดรับการยอมรับและไดรับการคุมครองดูแลจาก
กฎหมายของรัฐท่ีไปอาศัยอยู เชน สิทธิในชีวิตรางกาย ช่ือเสียง หรือทรัพยสิน สิทธิในการเขาเมือง
ของคนตางดาวนั้น ไดรับการรับรองไวในกฎหมายระหวางประเทศและกฎหมายภายในของไทย 

แนวความคิดเกี่ยวกับหลักการใชดุลพินิจของเจาพนักงาน 

 การใชอํานาจท้ังหลายของพนักงานเจาหนาท่ีหรือฝายปกครองเปนไปเพื่อประโยชน
สาธารณะ (Public interest) ประโยชนท่ีสาธารณชนตองการ ไดแกความม่ันคงปลอดภัยในชีวิต 
รางกาย ทรัพยสิน ความสงบเรียบรอย ความสะดวกสบายในชีวิตประจําวัน ดุลพินิจเปนอํานาจท่ี
กฎหมายมอบใหฝายปกครองอยางหนึ่ง วิธีการที่กฎหมายมอบอํานาจใหฝายปกครองมี 2 แบบ แบบ
หนึ่งเรียกวาอํานาจผูกพัน อีกแบบหนึ่งเรียกวาอํานาจดุลยพินิจ กระบวนการใชกฎหมาย มี 3 ข้ันตอน 
คือ การวินิจฉัยปญหาขอเท็จจริง การปรับบทกฎหมาย และการตัดสินใจ 
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 การวินิจฉัยขอเท็จจริง เปนการใชกฎหมายในภาคปฎิบัติ ตองมีการวินิจฉัยปญหา
ขอเท็จจริงเสมอ คือ การตรวจสอบขอเท็จจริงวาอะไรคือความจริงท่ีเกิดข้ึน 
 การปรับบทกฎหมาย คือข้ันตอนท่ีนําขอเท็จจริงท่ีวินิจฉัยแลวในขั้นตอนแรกมาปรับเขา
กับขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุในตัวบทกฎหมายวาเขากันไดหรือไม ขอเท็จจริงอัน
เปนองคประกอบสวนเหตุเขียนในลักษณะกวางอาจจะตองตีความ แตมีถอยคําในกฎหมายบาง
ประเภทซ่ึงมีความหมายคลุมเครือ 
 การตัดสินใจ คือการใชกฎหมายในสวนองคประกอบสวนผล เม่ือวินิจฉัยขอเท็จจริง นํา
ขอเท็จจริงมาปรับบทกฎหมายแลวพิจารณาผลของกฎหมาย ตองดําเนินการใหเปนผลตามท่ี
กฎหมายเขียนไว มีผลสองอยางคือเปนอํานาจผูกพันหรือเปนอํานาจดุลพินิจ ถาเปนอํานาจผูกพัน
ตองทําตามนั้น ถาเปนอํานาจดุลพินิจก็มีอํานาจท่ีจะเลือกไดคือเลือกท่ีจะใชอํานาจหรือไม ถาจะใช
อํานาจตามกฎหมายก็จะตองตัดสินใจตอไปวาจะใชอยางไร ดุลพินิจตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไม 
กฎหมายมักเขียนวามีอํานาจสิทธิ อาจจะ ก็ได ควรจะ หรือสามารถ ถากฎหมายไมประสงคใหฝาย
ปกครองมีดุลพินิจมักจะใชถอยคําวา ตอง หรือให ดุลยพินิจท่ีจะเลือกกระทําการ หมายความวาเม่ือ
ไดตัดสินใจท่ีจะใชอํานาจแลวก็ยังสามารถเลือกกระทําไดเพราะกฎหมายเขียนมาใหเลือกหลาย ๆ 
อยางก็เลือกอยางหน่ึงในหลาย  ๆ อยางท่ีกฎหมายกําหนดนั้น ดุลพินิจเลือกกระทําโดยกฎหมายให
กรอบเปนขอบเขตกวางๆวาในขอบเขตกวางๆนี้กระทําได 
 อํานาจดุลพินิจ หมายถึง อํานาจท่ีเกิดจากการวิเคราะหขอมูลของฝายปกครองแลวใช
อํานาจในการตัดสินใจท่ีจะกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ซ่ึงเม่ือกฎหมายให
อํานาจแกฝายปกครองแลว ฝายปกครองจะตองใชอํานาจดุลพินิจนั้น จะปฏิเสธไมใชไมได สําหรับ
อํานาจดุลพินิจนั้น มีปญหาวา หากเปนการใชโดยไมมีขอบเขตหรือใชอยางตามอําเภอใจแลว 
อาจจะกระทบกระเทือนตอสิทธิของบุคคลผูรับบริการได หลักในการใชดุลพินิจ ตองประกอบดวย 
3 ประการ คือ 
 1. หลักแหงความเหมาะสม หมายถึง ตองพิจารณาวาส่ิงท่ีจะตองตัดสินใจกระทําการอยาง 
ใดอยางหนึ่งนั้น มีความเหมาะสมมากนอยเพียงใด 
 2. หลักแหงความจําเปน หมายถึง ความจําเปนในการตัดสินใจใชอํานาจซ่ึงหากไมใชจะ
เกิดความเสียหายตอทางราชการ 
 3. หลักแหงความไดสัดสวน หมายถึง ประโยชนท่ีจะเกิดแกราชการซ่ึงจะตองช่ังน้ําหนัก 
วาระหวางประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนแกราชการกับความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแกผูถูกกระทบสิทธิวา ส่ิง
ใดจะมีความรุนแรงมากกวากัน หากการกระทํานั้นเปนประโยชนตอทางราชการมากกวา แมจะมี
ผลกระทบตอสิทธิของบุคคล ยอมตองเลือกประโยชนของทางราชการ แตหากการกระทํานั้นไม
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เปนประโยชนตอทางราชการ มีประโยชนนอยมาก เม่ือเทียบกับความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนตอผูถูก
กระทบสิทธิ 
 ดุลพินิจนี้อาจผูกพันกับแนวปฏิบัติหรือหลักการในการวินิจฉัยการใชดุลพินิจ อันเปน
หลักเกณฑซ่ึงภายในฝายปกครองไดกําหนดข้ึนเองภายในขอบเขตวัตถุประสงคของกฎหมาย การ
วินิจฉัยดังกลาวของฝายปกครองเปนท่ีสุด การใชดุลพินิจนี้เปนสวนหนึ่งของข้ันตอนวิธีพิจารณา
ของเจาหนาท่ีฝายปกครองกอนจะออกนิติกรรมทางปกครอง การใชดุลพินิจจะอยูในรูปของการ
กระทําหรืองดเวนการกระทําก็ได 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาหลักในการใชอํานาจดุลพินิจนั้น เม่ือกฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแก
เจาหนาท่ีฝายปกครองคนใดแลว จะตองใชอํานาจอยางมีเหตุผล โดยคํานึงถึงหลักแหงความ
เหมาะสม หลักแหงความจําเปนและหลักแหงความไดสัดสวน ซ่ึงหากเม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองได
ใชอํานาจดุลพินิจตามหลักการดังกลาวมาแลว ยอมจะเปนหลักประกันความเปนธรรมและความ
ยุติธรรมใหแกผูใชบริการจากหนวยงานของรัฐ 
 


